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ОСОБЕННОСТИ	ЭВОЛЮЦИИ	СЕЛЬСКОЙ	БЮРОКРАТИИ	
В	ПОСТСОВЕТСКОЙ	РОССИИ*
на основе использования топографического подхода рассматриваются особенности 
эволюции сельской бюрократии в советском и постсоветском обществе. внимание 
уделено социальной структуре бюрократии, функциям и способам рекрутирования. 
Типологическое своеобразие сельской бюрократии, характерной чертой которой 
выступает тесная связь с сельским сообществом и включенность в него, в настоящее 
время утрачивается. вся логика современной реформы местной власти свидетель-
ствует об обособлении управленческих структур и слиянии сельской бюрократии 
с провинциальной.
К лю ч е в ы е  с л о в а: бюрократия в россии; сельская бюрократия; эволюция струк-
туры и функций; место в системе власти.
новый этап российской истории (1991–2012), связанный со сломом совет-
ской системы и складыванием новых форм государственности, наложил свой 
отпечаток на процессы бюрократизации сельской власти. среди наиболее зна-
чимых факторов, повлиявших на трансформацию сельского управления, можно 
выделить следующие: во-первых, реформу местного управления, связанную 
с возрождением самоуправления; во-вторых, реализацию принципа разделе-
ния ветвей власти (законодательной, исполнительной, судебной); в-третьих, 
урбанизацию сельской местности, способствовавшую унификации моделей 
господства и стиранию различий между городом и селом, сельской и провин-
циальной бюрократией. с включением сельской местности в урбанизированное 
пространство здесь начинают работать схемы функционирования (в том числе 
власти), близкие к городскому варианту.
реформа местной власти началась в 1991 г. с принятия Закона о местном 
самоуправлении, действовавшего до 2003 г. [Закон рФ «о местном само-
управлении...»]. он заложил основы новой структуры власти, обладающей 
самостоятельностью в решении вопросов местного значения. в 2003 г. начал-
ся переход на муниципальные принципы, в соответствии с которыми были 
созданы новые административные единицы — муниципальные образования 
(сельское поселение, город, район, внутригородские районы) и органы само-
управления. в сельской местности в качестве основных административных 
единиц были выделены муниципальный район (несколько городских и/или 
сельских поселений) и сельское поселение (один или несколько сельских на-
селенных пунктов). структура местного самоуправления стала более вариа-
тивной. она определяется уставом муниципального образования и включает 
* окончание статей л. н. Мазур «становление и эволюция сельской бюрократии в россии во второй 
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представительный орган муниципального образования, главу муниципального 
образования, местную администрацию, контрольный орган муниципального 
образования, иные органы местного самоуправления [см.: ФЗ «об общих 
принципах…] (табл. 1). в качестве базовых принципов формирования новой 
муниципальной системы были заявлены компетентность, профессионализм, 
публичность (доступность информации о деятельности муниципальных слу-
жащих), взаимодействие с общественными объединениями и гражданами, 
а также ответственность за неисполнение своих обязанностей [см.: ФЗ «о му-
ниципальной службе в рФ»].
Структура сельского управления в 2000-е гг.* 
орган власти
Механизм формирования  
и состав
Функции
Муниципальный район
Представи-
тельный орган 
муниципального 
районного об-
разования
Контрольно-
счетный орган
Представительный	орган муни-
ципального района:
1) может состоять из глав по-
селений и из депутатов предста-
вительных органов указанных 
поселений;
2) может избираться на муни-
ципальных выборах на основе 
всеобщего равного и прямого из-
бирательного права при тайном 
голосовании. 
Численность депутатов определя-
ется уставом, зависит от числен-
ности населения, не может быть 
менее 15 человек.
на постоянной основе могут ра-
ботать не более 10 % депутатов. 
Законодательные: принимает устав 
муниципального образования; право-
вые акты по вопросам местного 
значения; решает вопросы развития 
территории: формирования бюдже-
та, установления местных налогов 
и сборов, владения, пользования 
и распоряжения муниципальным 
имуществом, благоустройства, дорож-
ного и жилищного строительства, раз-
вития сферы культуры, образования, 
здравоохранения и пр. 
Исполнительные: принимает меры 
по управлению поселениями, в том 
числе осуществляет поддержку их 
бюджетов, обеспечение поселений 
транспортными, культурными, тор-
говыми и прочими услугами.
Контролирует исполнение орга-
нами местного самоуправления 
и должностными лицами полномо-
чий по решению вопросов местного 
значения.
Подконтролен органам федераль-
ной и региональной власти. 
* Таблица составлена на основе [ФЗ «об общих принципах…»].
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орган власти
Механизм формирования  
и состав
Функции
Глава муници-
пального образо-
вания
Председатель 
представительно-
го органа
в соответствии с уставом муни-
ципального образования избира-
ется на муниципальных выборах 
либо представительным органом 
муниципального образования 
из своего состава.
Полномочия определяются уставом. 
Исполняет функции председателя 
представительного органа. 
Представительские: во всех структу-
рах власти.
Законодательные :  подписывает 
нормативные правовые акты, при-
нятые представительным органом 
муниципального образования; издает 
в пределах своих полномочий право-
вые акты.
Исполнительные: обеспечивает ре-
шение вопросов местного значения 
и государственных полномочий, 
переданных органам местного само-
управления.
Подотчетен населению и представи-
тельному органу муниципального 
образования.
Районная	адми-
нистрация
(исполнительно-
распорядитель-
ный орган)
Коллегия
Аппарат
районная администрация вклю-
чает коллегию, аппарат, от-
раслевые (функциональные) 
и территориальные органы мест-
ной администрации.
Коллегия состоит из заместите-
лей главы, начальников отдель-
ных структурных подразделений: 
финансового и экономического 
управлений (отделов), юридиче-
ского отдела и др.
Аппарат администрации форми-
руется на основе административ-
ных принципов. 
Исполнительные, распорядитель-
ные, контрольные. решает вопросы 
местного значения: жилищного и ком-
мунального хозяйства; организации 
потребительского рынка; управления 
имуществом муниципального образо-
вания; капитального строительства; 
экономической и социальной сферы 
деятельности местной администра-
ции; разработки и управления про-
граммами социально-экономического 
развития муниципального образо-
вания. 
Контролирует деятельность поселко-
вых и сельских администраций.
Полномочия коллегии и замести-
телей главы определяются положе-
нием о коллегии администрации, 
утвержденным главой местной ад-
министрации. Заместители главы 
осуществляют руководство отдель-
ными отраслями местного хозяйства, 
деятельностью подчиненных им 
структурных подразделений адми-
нистрации.
П р о д о лж е н и е  т а б л и цы
195
орган власти
Механизм формирования  
и состав
Функции
отраслевые 
управления
в аппарате администрации созда-
ются организационный отдел или 
организационно-аналитический 
отдел, общий отдел, приемная 
по личным вопросам граждан, 
юридический отдел (служба), 
и нформационн а я  с л ужб а 
или пресс-служба главы местной 
администрации, отделы (управле-
ния) кадровой службы, советники, 
консультанты и помощники руко-
водства администрации, и пр.
Отраслевые	подразделения осу-
ществляют руководство отдель-
ными отраслями муниципального 
хозяйства: здравоохранения, об-
разования, жилищно-коммуналь-
ного хозяйства и т. д.
районной администрацией руко-
водит глава местной администра-
ции на принципах единоначалия.
Глава районной 
администрации
Главой администрации является 
либо глава муниципального обра-
зования, либо лицо, назначаемое 
по результатам конкурса.
Исполнительные, распорядительные: 
обладает всей полнотой исполнитель-
ной власти для решения вопросов 
местного значения, отвечает за фор-
мирование и исполнение бюджета, 
управление муниципальным имуще-
ством. выполняет представительские 
функции в органах муниципальной 
и государственной власти. Подотчетен 
представительному органу. 
Сельское поселение
сельский сход Если численность населения 
меньше 100 человек, то функции 
представительного органа вы-
полняет сельский сход, который 
включает всех совершеннолетних 
и дееспособных жителей.
Законодательные,	 распорядитель-
ные,	контрольные. Принимает устав 
муниципального образования, право-
вые акты по вопросам местного 
значения: формирует бюджет, уста-
навливает местные налоги и сборы, 
распоряжается муниципальным 
имуществом, занимается вопросами 
благоустройства, дорожного и жи-
лищного строительства, решением 
социальных вопросов, поддержанием 
правопорядка и пр. 
П р о д о лж е н и е  т а б л и цы
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орган власти
Механизм формирования  
и состав
Функции
Представи-
тельный орган 
муниципального 
образования
Избирается населением на основе 
муниципальных выборов.
Контролирует исполнение органами 
местного самоуправления и долж-
ностными лицами.
Подконтролен вышестоящим му-
ниципальным и государственным 
органам.
Поселковая, 
сельская админи-
страция
назначается главой админи-
страции, состоит из заместителя, 
секретаря
Исполнительно-распорядительные	
функции. обеспечивает выполнение 
решений представительного органа 
власти. выполняет фискальные 
функции, функции статистического 
и административного учета, следит 
за исполнением законодательства, 
решает вопросы землепользования.
выдает разрешение на строительство 
на территории поселка; осуществляет 
контроль над работой транспортных 
предприятий; организует работу 
предприятий связи, развитие радио- 
и телевещания; организует эксплуа-
тацию муниципального жилищного 
фонда, объектов коммунального и до-
рожного хозяйства, предприятий 
торговли, общественного питания 
и бытового обслуживания населения, 
входящих в состав муниципальной 
собственности; принимает меры 
по обеспечению населения топливом; 
организует благоустройство населен-
ных пунктов.
Глава админи-
страции сельско-
го поселения
Избирается населением на ос-
нове муниципальных выборов 
или представительным органом 
(в соответствии с уставом). 
работает по контракту, заключа-
емому по результатам конкурса.
руководит администрацией на прин-
ципах единоначалия, принимает по-
становления по вопросам местного 
значения, управляет муниципальным 
имуществом, представляет интересы 
сельского поселения в вышестоя-
щих органах власти. Подотчетен 
представительному органу, а также 
муниципальным и государственным 
органам. Формирует структуру адми-
нистрации, бюджет муниципального 
органа, отвечает за его выполнение. 
Принимает решения о приватизации 
объектов муниципальной собствен-
ности.
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реализация закона о муниципальной службе свидетельствует об измене-
нии отношения к исполнению властных функций в обществе и формировании 
нового имиджа власти. на деле, однако, все не так просто, поскольку прошлый 
исторический опыт воспроизводится на новом уровне с прежними проблема-
ми. Муниципальная власть, несмотря на реализацию принципов выборности, 
представляет собой вполне бюрократическую структуру, поскольку вся полнота 
власти сосредоточена в руках главы местной администрации, имеющего очень 
широкие полномочия, в том числе связанные с распоряжением муниципальной 
собственностью, проведением самостоятельной налоговой политики и пр. Это 
создает предпосылки для злоупотреблений, коррупции и других негативных 
проявлений. с 2007 г. был введен новый порядок назначения глав администра-
ций по конкурсу, который пока не отменяет выборный принцип, но существенно 
его ограничивает. Муниципальные органы, решая вопросы местного значения, 
находятся под контролем региональной власти. она использует как админи-
стративные, так и финансовые рычаги давления, поскольку местный бюджет 
формируется частично за счет местных сборов и налогов, частично за счет 
бюджета вышестоящих органов муниципального управления. 
Для небольших поселений ситуация осложняется еще и тем, что все законо-
дательные и исполнительные функции сельской власти сосредоточены в руках 
главы сельской администрации и его заместителя, что способствует усилению 
бюрократизации местного управления и отчуждению его от общества. 
в целом проведение реформы государственной и муниципальной службы 
в рФ объективно способствует росту управленческого аппарата и в центре, и на 
местах. в государственных органах, органах местного самоуправления россий-
ской Федерации и избирательных комиссиях муниципальных образований 
в 2000 г. насчитывалось 1 061 800 человек, а в 2011 г. — 1 603 700, в том числе 
в органах местного самоуправления и избирательных комиссиях муниципальных 
образований, соответственно, 448 000 и 501 900 человек; в представительных орга-
нах (депутатов) — 3 100 и 15 300, а в местных администрациях (исполнительно-
распорядительных органах муниципальных образований) — 444 900 и 483 500 
человек [см.: Численность работников…]. 
в конце 2012 г. в регионах рФ насчитывалось в общей сложности 323 757 
работников местного самоуправления с исполнительно-распорядительными 
функциями [см.: о численности и оплате труда…]. среди основных проблем 
муниципальной службы эксперты отмечают рост численности тех, чье про-
фессиональное образование не соответствует требованиям квалификации 
по должности; сложности обновления, омоложения кадров, их преемственности; 
коррупцию чиновников. Таким образом, в своей основе новая муниципальная 
власть сохранила те же проблемы, которые были свойственны советской системе 
местного управления и пока они не преодолены, поскольку сохранились условия 
и предпосылки (прежде всего, в центральном аппарате) формирования модели 
господства, тяготеющей к восточному / азиатскому типу. 
особенностью нового этапа развития сельской власти является заметная 
унификация низовых и региональных структур управления по социальному 
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составу, а также по технологиям работы и степени включенности в сельское об-
щество. сельский чиновник, включенный в управленческую вертикаль и полно-
стью зависящий от вышестоящих административных органов, становится более 
независимым от сельского общества, поскольку утрачиваются традиционные 
механизмы контроля, а демократические так и не начали работать. обособле-
ние сельской власти от местного населения становится все более очевидным, 
свидетельствуя о том, что специфика сельской местности (топографический 
аспект) перестает играть заметную роль в стратификации чиновников: сельская 
бюрократия сливается с провинциальной и уже не претендует на типологиче-
ское своеобразие. Принятие в 2015 г. указа Президента об очередной реформе 
местной власти завершает этот процесс и объективно ведет к окончательному 
отчуждению управленских структур от сельского сообщества [см.: ФЗ «о вне-
сении изменений…»].
Предложенный нами топографический подход к изучению структуры бю-
рократии и выделение столичной, провинциальной и сельской бюрократии по-
зволяет рассмотреть механизмы господства, реализуемые в российской системе 
управления. сельская бюрократия появляется в середине XIX в. и оформляется 
в подтип, характеризующийся особым социальным статусом, специфическими 
механизмами рекрутинга, но самое главное — особой моделью господства, от-
личной от провинциальной и столичной разновидности. Благодаря сложив-
шейся в сельской местности более сложной системе контроля, основанной 
на совокупном влиянии административной, патриархальной и демократической 
традиций, в сельской местности реализуется более разнообразный спектр моде-
лей господства, среди которых наиболее распространенными были и остаются 
патриархально-демократическая и азиатская модели. 
на протяжении всего изучаемого периода (второй половины XIX — XXI в.) 
сохраняются тесные контакты и включенность сельских управленцев в крестьян-
ское общество, что в некоторой степени ограничивает уровень бюрократизации 
сельской власти и влияет на незавершенность отчуждения ее от населения. Такая 
ситуация сохраняется вплоть до 2000-х гг. — времени реализации муниципальной 
реформы, существенно ускорившей процессы бюрократизации сельской власти. 
на современном этапе, в условиях автократизации власти, сужения зоны демо-
кратии, происходит дедемократизация не только центральной и региональной, 
но и местной власти. Тем самым исчезают основания для типологического вы-
деления сельской бюрократии в качестве самостоятельной социальной группы. 
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